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Zusammenfassung

Finanzhilfen des Bundes an die Lander sollen ausnahmsweise gewahrt werden, wenn ohne
die Bundesmittel gesamtstaatliche Bediirfnisse nicht angemessen erfiillt werden kénnen.
Gesamtstaatliche Wirkung konnen Finanzhilfen dabei nur dann entfalten, wenn sie die Inves-
titionen der Lander erganzen und nicht nur ersetzen. Der Verfassungsgesetzgeber hat das
verfassungsimmanente Kriterium der Zusatzlichkeit im Jahr 2019 nunmehr ausdricklich in
Artikel 104b Absatz 2 Grundgesetz normiert.

Der Bundesrechnungshof hat untersucht, inwieweit das Bundesministerium der Finanzen
(BMF) die Zusatzlichkeit wegen ihrer besonderen Bedeutung bereits bei der Umsetzung des
Kommunalinvestitionsforderungsgesetzes (KInvFG) — also noch vor der Verfassungsande-
rung — berlicksichtigt hat.
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MaRgeblich fiir eine gesamtstaatliche Zielerreichung ist die summenbezogene Zusatz-
lichkeit, d. h. die Finanzhilfen des Bundes missen unter dem Strich zu mehr Investiti-
onen fliihren und die eigenen Investitionen der Lander entsprechend erhéhen und
nicht nur ersetzen. (Tz. 2)

Bund und Lander haben den Grundgedanken der Zusatzlichkeit in die gemeinsame
Vereinbarung zum Schulsanierungsprogramm (Kapitel 2 des KinvFG) aufgenommen.
Dies ist ein positiver erster Schritt. Allerdings ist zweifelhaft, ob die vereinbarten Re-
gelungen die Zusatzlichkeit der Bundesmittel tatsachlich sicherstellen kdnnen. Die
Praambel enthalt lediglich eine Absichtserklarung. Die vereinbarte Berichtspflicht
zum Programmende untermauert diese Absicht; sie kann jedoch nicht wirksam si-
cherstellen, dass die Bundesmittel zusatzlich — zu den eigenen Anstrengungen der
Lander — eingesetzt werden. (Tz. 3.2)

Die summenbezogene Zusatzlichkeit ist wesentlich fiir den Erfolg von Finanzhilfen.
Darauf haben auch kommunale Spitzenverbdnde im Gesetzgebungsverfahren zum
Schulsanierungsprogramm hingewiesen: Die Finanzhilfen des Bundes dlirfen nicht
dazu flihren, dass sich die Lander ihrer Finanzierungsverantwortlichkeit fir ihre Ge-
meinden entziehen; sie miissen ungeschmalert bei den Kommunen ankommen. Die
Lander dirfen also ihre eigenen Investitionsanstrengungen nicht reduzieren. Sonst
wirden die Bundesmittel die Landesmittel lediglich substituieren. (Tz. 3.2)

Bei den neueren Finanzhilfen ab dem Jahr 2020 ist (iberwiegend feststellbar, dass die
zugrunde liegenden Regelungen das Kriterium der Zusatzlichkeit nur einzelfallbezo-
gen aufgreifen. Daneben fehlen auch hier sachgerechte Nachweispflichten, sodass
die Zusatzlichkeit nicht wirksam operationalisiert ist. (Tz. 4)

Ohne konkrete und Uberpriifbare Anforderungen droht das Kriterium der Zuséatzlich-
keit jedoch wirkungslos zu verpuffen. Die Zusatzlichkeit sollte deshalb so bald wie
moglich operationalisiert werden. Hierzu sollte das BMF alsbald ein wirksames Um-
setzungsmodell konzipieren. (Tz. 5)
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Das BMF befirchtet verfassungsrechtliche Komplikationen bei einer ausschlie3lichen
Fixierung auf die summenbezogene Zusatzlichkeit. AuBerdem sieht es sich nicht in
der Lage, anderen finanzhilfeverwaltenden Ressorts die Umsetzung der Zusatzlichkeit
vorzuschreiben. (Tz. 6)

Der Bundesrechnungshof stimmt dem BMF zu, dass die summenbezogene Zusatzlich-
keit nicht das ausschliefliche Instrument sein muss. Als das wirkungsvollste Instru-
ment sollte sie jedoch als Grundsatz etabliert werden. (Tz. 7)



1 Zusatzlichkeit als Grundvoraussetzung fur den
Erfolg von Finanzhilfen

Nach Artikel 104a Absatz 1 Grundgesetz tragen Bund und Lander gesondert die Ausgaben,
die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben. Dieser sogenannte Konnexitats-
grundsatz ist ein tragendes Prinzip unserer féderativen Finanzverfassung.

Finanzhilfen des Bundes an die Ldnder nach den Artikeln 104b, 104c, 104d und 125c Ab-
satz 2 Grundgesetz durchbrechen den Konnexitatsgrundsatz. Der Bund soll sie daher nur
ausnahmsweise und nur zur Behebung konkreter Problemlagen einsetzen.! Sie sollen nur
fir Investitionen der Lander und Gemeinden gewdhrt werden, die ohne die Bundesmittel
nicht den gesamtstaatlichen Bediirfnissen entsprechend bewiltigt werden kénnen.?

Wird ausnahmsweise vom Instrument der Finanzhilfen Gebrauch gemacht, kénnen diese
Problemlagen nur dann beheben und die beabsichtigte gesamtstaatliche Wirkung erzielen,
wenn die Lander ihre eigenen Investitionsanstrengungen beibehalten oder — besser noch —
steigern. Das heilt: Die Bundesmittel diirfen die Investitionen der Ldnder nicht ersetzen,
sondern nur ergdnzen. Ansonsten besteht die Gefahr, dass vom Bund beabsichtigte Investiti-
onsoffensiven ihre Wirkung nicht oder nur zum Teil entfalten. Die Zusatzlichkeit der Bundes-
mittel ist somit eine Grundvoraussetzung fiir den Erfolg von Finanzhilfen. Sie ist dem System
der Finanzhilfen immanent.3

Bund und Lander haben sich daher bereits in ihrer Grundvereinbarung zu Finanzhilfen aus
dem Jahr 1986 zur Zusatzlichkeit bekannt.* Im Jahr 2009 erlangte das Kriterium der Zusatz-
lichkeit fur die Finanzhilfen nach dem Zukunftsinvestitionsgesetz (ZulnvG)® erstmals Geset-
zesrang. Die Zusatzlichkeit sollte sowohl in Bezug auf die einzelnen Vorhaben (vorhabenbe-
zogene Zusatzlichkeit) als auch in Bezug auf die Summe der Investitionsausgaben der
jeweiligen Lander (summenbezogene Zusatzlichkeit) gegeben sein.® In der zugehérigen Ver-
waltungsvereinbarung (VV) regelten Bund und Lander, wie die summenbezogene Zusatzlich-
keit nachgewiesen werden sollte.

! Grundvereinbarung zwischen dem Bund und den Lindern iiber die Gewahrung von Finanzhilfen des Bundes
an die Lander nach Artikel 104a Absatz 4 des Grundgesetzes vom 19. September 1986 (Grundvereinbarung),
Praambel; Gesetzentwurf zur Anderung des Grundgesetzes vom 7. Mirz 2006, Bundestagsdrucksa-
che 16/813, Seite 19.

2 Artikel 3 Absatz 1 Satz 1 der Grundvereinbarung.

3 Bericht nach § 88 Absatz 2 BHO (iber Voraussetzungen und Kontrolle des Erfolges im System der Finanzhil-
fen nach dem Kommunalinvestitionsforderungsgesetz (KInvFG) vom 13. Juni 2018, Haushaltsausschuss-
drucksache 19/1068.

4 Artikel 3 Absatz 1 der Grundvereinbarung.

> Das ZulnvG war ein Baustein des Investitions- und Tilgungsfonds, der im Jahr 2009 infolge der globalen Fi-

nanz- und Wirtschaftskrise errichtet wurde.

ZulnvG in der Fassung vom 2. Marz 2009.



Auf Initiative des Bundesrates wurde die summenbezogene Zusatzlichkeit im spateren Pro-
grammverlauf Mitte 2010 jedoch wieder aus dem ZulnvG sowie der VV gestrichen.” Nach
Programmende hat der Rechnungspriifungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deut-
schen Bundestages (Rechnungspriifungsausschuss) im Jahr 2011 beschlossen, dass die ge-
samtwirtschaftliche Zusatzlichkeit der Bundesmittel bei kiinftigen Konjunkturprogrammen
sicherzustellen ist.2 Auch der Bundesrechnungshof sowie der Bundesbeauftragte fiir Wirt-
schaftlichkeit in der Verwaltung (BWV) haben die Notwendigkeit der summenbezogenen Zu-
satzlichkeit immer wieder betont, damit Finanzhilfen gesamtstaatliche Wirkung erzielen kon-
nen.’

Seit dem Jahr 2019 ist die Zusatzlichkeit nunmehr ausdriicklich in Artikel 104b Absatz 2

Satz 5 Grundgesetz verankert: ,Die Mittel des Bundes werden zusatzlich zu eigenen Mitteln
der Lander bereitgestellt.” Die Regelung ist auf einen Vorschlag des Haushaltsausschusses
des Deutschen Bundestages (Haushaltsausschuss)© zuriickzufiihren, der eine breite frakti-
onsibergreifende Unterstiitzung durch den Deutschen Bundestag!! fand. Auch der Deutsche
Stadte- und Gemeindebund als kommunaler Spitzenverband unterstitzte ausdriicklich die
Verankerung der Zuséatzlichkeit im Grundgesetz, damit ,tatsachlich ein Mehrwert geschaffen
wird“.1> GemaR Artikel 125c Absatz 3 Grundgesetz ist Artikel 104b Absatz 2 Satz 5 erstmals
auf nach dem 31. Dezember 2019 in Kraft getretene Regelungen anzuwenden.

Um Wirkung zu entfalten, bedarf das Kriterium der Zusatzlichkeit einer unterverfassungs-
rechtlichen Operationalisierung, mit der eine praxistaugliche Anwendung und Uberpriifbar-
keit der Zusatzlichkeit sichergestellt wird.

2 Vorhabenbezogene und summenbezogene
Zusatzlichkeit

Wie bereits unter Tz. 1 dargelegt, kann die Zusatzlichkeit sowohl vorhabenbezogen als auch
summenbezogen definiert werden.

Die vorhabenbezogene Zuséatzlichkeit setzt voraus, dass mit den Bundesmitteln nur Vorha-
ben geférdert werden, deren Finanzierung nicht bereits beschlossen und gesichert ist. Bei

ZulnvG in der Fassung vom 27. Mai 2010.

Rechnungspriifungsausschuss, 15. Sitzung am 27. Mai 2011.

Siehe u. a. Bemerkungen 2010 — Weitere Prifungsergebnisse, Bundestagsdrucksache 17/5350 Nummer 1;
BWV-Stellungnahme vom 12. April 2018 zum Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Arti-
kel 104c, 104d, 125c); Bericht nach § 88 Absatz 2 BHO vom 28. September 2018, Haushaltsausschussdruck-
sache 19/1636.

Beschlussempfehlung und Bericht des Haushaltsausschusses vom 28. November 2018, Bundestagsdrucksa-
che 19/6144.

1 Unterstiitzung durch die Fraktionen CDU/CSU, SPD, FDP und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, Plenarprotokoll
19/68 zur 68. Sitzung des Deutschen Bundestages am 29. November 2018, Seiten 7696, 7700, 7702,

7704 —7707,7713 - 7715.

Stenografisches Protokoll der 20. Sitzung des Haushaltsausschusses am 8. Oktober 2018, Seite 62.
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der summenbezogenen Zusatzlichkeit muss die Zusatzlichkeit in Bezug auf die Summe der
Investitionsausgaben gewahrleistet sein.’® Es missen also unter dem Strich die staatlichen
Investitionen um die Finanzhilfen erhéht werden.

Die vorhabenbezogene Zusatzlichkeit beleuchtet lediglich den Einzelfall. Sie allein kann
dadurch nicht sicherstellen, dass insgesamt ergdnzende, zusatzliche Investitionen getatigt
werden. Denn selbst wenn alle geforderten Einzelvorhaben das Kriterium der vorhabenbezo-
genen Zusatzlichkeit erfiillen, kénnen Lander und Kommunen dennoch insgesamt - summen-
bezogen - weniger Investitionen tatigen. Sie konnten beispielsweise eigene, bereits beschlos-
sene und haushaltsrechtlich abgesicherte Investitionen zurickstellen.

Finanzhilfen kdnnen die mit ihnen bezweckte gesamtstaatliche Wirkung aber nur erreichen,
wenn sie tatsachlich zu einem Mehr an Investitionen fiihren, und nicht lediglich zu anderen
Investitionen. MaRgeblich ist daher die summenbezogene Zusatzlichkeit. Die vorhabenbezo-
gene Zusatzlichkeit kann diese allenfalls flankieren.

3  Zusatzlichkeit beim KInvFG

3.1 Prifung der Finanzhilfen nach dem KinvFG

Nach dem Gesetz zur Férderung von Investitionen finanzschwacher Kommunen (Kommu-
nalinvestitionsforderungsgesetz, KinvFG) gewahrt der Bund den Landern fiir kommunale In-
vestitionen Finanzhilfen

e zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet nach Artikel 104b Ab-
satz 1 Satz 1 Nummer 2 Grundgesetz (Infrastrukturprogramm) sowie

e zur Verbesserung der Schulinfrastruktur nach Artikel 104c Grundgesetz (Schulsanierungs-
programm).

Das Volumen dieser Finanzhilfen belduft sich auf insgesamt 7 Mrd. Euro. Die Mittel verteilen
sich je zur Halfte auf das Infrastrukturprogramm und das Schulsanierungsprogramm. Einzel-
heiten zur Umsetzung der beiden Forderprogramme sind in den zwischen Bund und Landern
geschlossenen VV (BLV | und Il) geregelt.'4

13 Haushaltsausschussdrucksache 16/11825, Seite 7.

14 Verwaltungsvereinbarung vom 20. August 2015 zur Durchfiihrung von Kapitel 1 des KInvFG (Infrastruktur-
programm) (BLV 1); Verwaltungsvereinbarung vom 20. Oktober 2017 zur Durchfiihrung von Kapitel 2 des
KInvFG (Schulsanierungsprogramm) (BLV II).



Das KInvFG mit dem Infrastrukturprogramm trat am 30. Juni 2015 in Kraft.!® Es wurde im
Jahr 2017 um das Schulsanierungsprogramm erganzt.'® Das Kriterium der Zusatzlichkeit war
zu diesem Zeitpunkt noch nicht ausdrticklich im Grundgesetz verankert und ist daher gemald
Artikel 125c Absatz 3 Grundgesetz auf das KInvFG nicht verpflichtend anzuwenden. Dennoch
ist der Grundgedanke der Zusatzlichkeit auch den Finanzhilfen nach dem KinvFG immanent.

Der Bundesrechnungshof prift die Finanzhilfen nach dem KInvFG seit dem Jahr 2017 beglei-
tend. Hierflir erheben wir beim BMF, bei den obersten Landesbehdrden sowie — zu einzel-
nen FordermaBnahmen — bei den Kommunen. Bislang haben wir 774 MalRnahmen bei

196 Kommunen abschlielend geprift. Die gepriften MaBnahmen umfassten ein Investiti-
onsvolumen von insgesamt rund 270 Mio. Euro, davon 207,5 Mio. Euro Finanzhilfen nach
dem KInvFG. Bei unseren Prifungen haben wir auch Anhaltspunkte fir oder gegen das Ein-
halten der Zusatzlichkeit untersucht.

3.2 Summenbezogene Zusatzlichkeit beim KInvFG

Das KInvFG selbst sowie die BLV zum Infrastrukturprogramm (BLV I) enthalten keine Rege-
lungen zur Zusatzlichkeit.

Im Gesetzgebungsverfahren zur Erweiterung des KinvFG um das Schulsanierungsprogramm
im Jahr 2017 hatten kommunale Spitzenverbande darauf hingewiesen, dass die Investitions-
tatigkeit des Bundes nicht dazu fihren diirfe, dass ,,sich die Bundeslander ihrer Finanzie-
rungsverantwortlichkeit fir die Bildungsinfrastruktur in den Gemeinden entziehen”. Sie for-
derten daher, die Zusatzlichkeit der Bundesmittel gegeniiber den Landesmitteln ausdriicklich
im Gesetz festzuschreiben.!” Im KInvFG selbst ist die Zusatzlichkeit zwar nicht aufgegriffen
worden. Jedoch haben Bund und Lander den Grundgedanken der Zusatzlichkeit in der BLV
zum Schulsanierungsprogramm (BLV Il) verankert:

e Prdaambel: ,Die Finanzhilfen des Bundes erganzen die weiterhin notwendigen eigenen An-
strengungen der Léander zur Unterstiitzung kommunaler Investitionen und ersetzen diese
nicht.”

e Berichtspflicht nach § 7 Nummer 3: ,,Die Lander tGibermitteln dem BMF [...] nach Beendi-
gung des Programms eine zusammenfassende Gesamtdarstellung Giber die geférderten
Malnahmen und Uber im gleichen Zeitraum getatigte Férderungen bzw. Zuweisungen
des jeweiligen Landes im Bereich der Schulinfrastruktur. Hierzu kénnen auch entspre-
chende Ausziige aus den Landerhaushaltspldanen der betreffenden Jahre dienen.”

15 BGBI. 12015, Seite 974f.
6 BGBI. 12017, Seite 3122f.
7" Haushaltsausschussdrucksache 18/4193, Seiten 33f.



Die Regelungen beziehen sich auf die Summe der Investitionsausgaben der Lander und impli-
zieren somit die summenbezogene Zusatzlichkeit. Es ist positiv hervorzuheben, dass das BMF
dies mit den Landern vereinbart hat. Denn das Kriterium der Zusatzlichkeit war zu jenem
Zeitpunkt noch nicht ausdriicklich verfassungsrechtlich normiert.

Allerdings bezweifeln wir, dass allein diese Regelungen sicherstellen konnen, dass die Lan-
desinvestitionen mindestens gleich hoch bleiben wie sie dies ohne die Bundesmittel waren:

e Die Aussage in der Praambel bekundet lediglich die Absicht der Zuséatzlichkeit.

e Die Berichtspflicht in § 7 Nummer 3 BLV |l verdeutlicht die Relevanz der Zusatzlichkeit. Sie
verpflichtet die Lander, eigene Investitionen in diesem Sektor nachzuweisen. Es fehlen
aber Regelungen zu Referenzwerten, um messen zu kdnnen, ob die Lander die Bundes-
mittel flr zusatzliche Investitionen verwendet haben. Vorgaben zur inhaltlichen Umset-
zung der Berichtspflicht bestehen nicht, sodass uneinheitliche und wenig vergleichbare
Berichte aus den Landern zu erwarten sind. Zudem sagen , Ausziige aus den Landerhaus-
haltsplanen” zum einen nicht ohne Weiteres etwas darliber aus, wie hoch die Investiti-
onsausgaben der Lander fir die Schulinfrastruktur tatsachlich sind. Zum anderen sagen
sie nichts dartber aus, wie hoch die Investitionen ohne Bundeshilfen hatten sein sollen.

In der Gesamtschau sind damit die Regelungen in der BLV Il zwar ein politisches Bekenntnis
zur Zusatzlichkeit. Allerdings fehlt ihnen der Hebel, um diesem Kriterium Nachdruck zu ver-
leihen und es Uberpriifbar zu machen.

3.3 Vorhabenbezogene Zusatzlichkeit beim KinvFG

Bei unseren Erhebungen auf kommunaler Ebene stellten wir bei einzelnen Férdermalinah-
men fest, dass

e die jeweilige MalBnahme im Haushaltsplan urspriinglich mit eigenen Mitteln — unabhangig
vom KInvFG — veranschlagt war

Beispiel 1:

Drei Kommunen sanierten acht StraRen. Die hierfiir benétigten Mittel waren bereits in
den kommunalen Haushalten der Jahre 2013 bzw. 2014 als MaRnahmen der Bauunterhal-
tung veranschlagt. Nach Inkrafttreten des KInvFG wurden die MaBnahmen in dieses For-
derprogramm Uberfiihrt und die kommunalen Mittel durch Bundesmittel ersetzt.

Quelle: Bundesrechnungshof.
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e die Finanzierung anderweitig weitestgehend gesichert war

Beispiel 2:

Ein Landkreis wechselte auf Intervention des Landes eine fiir das Landesprogramm vorge-
sehene MalRnahme zum KInvFG, Kapitel 2: Fiir die Erweiterung einer Schule waren ur-
spriinglich Mittel aus dem landeseigenen Schulbauprogramm beantragt. Der Anteil der
Landesférderung lag bei 60 % der Kosten. Aus dem Foérderbescheid nach Kapitel 2 KInvFG
geht hervor, dass der gesamte Landesanteil nunmehr durch Bundesmittel ersetzt wird.

Quelle: Bundesrechnungshof.

e dariiberhinausgehend sogar Vertrage zur Planung oder Ausfiihrung bereits vor Beginn des
Forderzeitraums abgeschlossen und Leistungen teils sogar bezahlt worden waren

Beispiel 3:

Eine Stadt sanierte eine Kindertagesstatte umfassend. Die Ausgaben hierflir waren bereits
im Haushaltsplan 2015 veranschlagt. Zusatzlich waren Landesmittel vorgesehen. Bis zum
Beginn des Forderzeitraums wurden wesentliche Planungsleistungen von Architekten und
Ingenieuren erbracht und abgerechnet.

Im Oktober 2015 wurde die MaRnahme in das Férderprogramm nach dem KinvFG aufge-
nommen. Die Sanierung der Kindertagesstatte einschliellich der vor dem Férderzeitraum
erbrachten Leistungen wurde als forderfahig anerkannt.

Quelle: Bundesrechnungshof.
Die Beispiele verdeutlichen:

e Der Bund tGibernimmt hier Ausgaben fir MaBnahmen, die die Kommunen ohnehin schon
mit Eigenmitteln eingeplant oder verausgabt hatten. In diesen Fallen ersetzen Bundesmit-
tel die Landesmittel.

e Offen bleibt, inwieweit die eingesparten Landes- und kommunalen Mittel flir andere In-
vestitionen in die kommunale Infrastruktur, und damit fiir ein ,,Mehr“ an Investitionen,
eingesetzt wurden.

e Wir sehen in der fehlenden vorhabenbezogenen Zusatzlichkeit ein Indiz dafiir, dass die
Lander eigene Investitionsanstrengungen zuriickgefahren haben kénnten und somit die
Zusatzlichkeit der Bundesmittel zumindest zweifelhaft ist.

e Selbst wenn alle geforderten Einzelvorhaben das Kriterium der vorhabenbezogenen Zu-
satzlichkeit erfillen, konnen Lander und Kommunen dennoch insgesamt — summenbezo-
gen — weniger Investitionen tatigen. Die vorhabenbezogene Zusétzlichkeit kann die sum-
menbezogene nicht ersetzen und die gesamtstaatliche Wirkung nicht sicherstellen. Bei
konjunkturpolitischen Finanzhilfen ware die vorhabenbezogene Zusatzlichkeit sogar kon-
traproduktiv, da gerade hier ein Vorziehen von bereits ausgeplanten MalRnahmen sinnvoll
ist.
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4 Zusatzlichkeit bei Finanzhilfen seit dem

Jahr 2020

Seit dem Jahr 2020, und damit seit der verfassungsrechtlichen Geltung des Kriteriums der
Zusatzlichkeit!®, sind einige neue Finanzhilfen in Kraft getreten. Die zugrunde liegenden VV
bilden die Zusatzlichkeit jeweils unterschiedlich ab:

Tabelle 1

Zusatzlichkeit bei Finanzhilfen seit dem Jahr 2020

Finanzhilfe

Investitionsprogramm zum beschleunigten Infrastruk-
turausbau der Ganztagsbetreuung fiir Grundschulkin-
der

Sozialer Wohnungsbau

Sonderprogramm ,,Stadt und Land”

Investitionsgesetz Kohleregionen

Technische Modernisierung der Gesundheitsamter

Quelle: VV zu den jeweiligen Finanzhilfen.

Regelung zur Zusatzlichkeit

Lander und Kommunen fiihren begonnene Investiti-
onsprogramme wie geplant weiter. Sie stellen sicher,
dass Bundesmittel zusatzlich eingesetzt werden.
Nachweisen missen sie dies nicht.

Keine

Fur Investitionen in die Radverkehrsinfrastruktur, die
ohne eine finanzielle Beteiligung des Bundes erst
nach dem Jahr 2023 oder Uberhaupt nicht getatigt
wirden.

Die Zusatzlichkeit der geférderten MalRnahmen muss
vorhabenbezogen gegeben sein. Die Lander legen
jahrlich Berichte vor, in denen die Zusatzlichkeit der
geforderten Investitionen in Bezug auf die Investiti-
onsmaflinahmen des jeweiligen Landes dargestellt ist.

Lander und Kommunen fiihren begonnene Investiti-
onsprogramme wie geplant weiter und kdnnen si-
cherstellen, dass die Bundesmittel zusatzlich oder
rickwirkend ab Feststellung der epidemischen Lage
von nationaler Tragweite eingesetzt werden.

Erlauterung: Die Finanzhilfen nach dem Investitionspakt Sportstatten sowie nach den Zusatzvereinbarungen
zum Digitalpakt Schule sind nicht in der Tabelle aufgefiihrt. Sie verweisen auf die Vorschriften der VV zur Stad-
tebauforderung bzw. zum Digitalpakt Schule. Diese Regelungen sind vor dem Jahr 2020 in Kraft getreten.

Seit der ausdrticklichen Verankerung im Grundgesetz ist das Kriterium der Zusatzlichkeit
starker in den Fokus gerickt. Allerdings stellen die bisherigen Regelungen in den VV eine

summenbezogene Zusatzlichkeit nicht sicher:

e Uberwiegend sind keine Nachweis- und Berichtspflichten festgelegt. So stellen auch diese
Regelungen nur bloRe Absichtserklarungen dar, die weder Uberpriifbar noch durchsetzbar

sind.

18 Artikel 125c Absatz 3 Grundgesetz.
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e Fir die Finanzhilfen zum sozialen Wohnungsbau nach Artikel 104d Grundgesetz fehlen
Aussagen zur Zusatzlichkeit.

e Die Berichtspflicht bei den Finanzhilfen nach dem Investitionsgesetz Kohleregionen be-
zieht sich ausschlieRlich auf die vorhabenbezogene Zusatzlichkeit. Dariber hinaus sind die
Anforderungen an die Berichte unkonkret und unverbindlich.

e Konkrete Folgen oder Sanktionen bei nicht nachgewiesener summenbezogener Zusatz-
lichkeit sind bei keiner Finanzhilfe vorgesehen.

5 Fazit und Empfehlungen

Das Kriterium der Zusatzlichkeit ist dem System der Finanzhilfen seit jeher immanent, seit
dem Jahre 2019 explizit im Grundgesetz verankert und ab dem Jahr 2020 auf alle Finanzhil-
fen verpflichtend anzuwenden.

Die bisherigen Ansatze im Schulsanierungsprogramm des KinvFG sowie bei anderen Finanz-
hilfen sind ein Schritt in die richtige Richtung. Allerdings stellen sie bislang nicht mehr als
bloBe Absichtserklarungen dar. Mangels konkreter nachpriifbarer Anforderungen ohne Kon-
sequenzen bei fehlendem Nachweis der Zusatzlichkeit drohen die derzeitigen Regelungen
wirkungslos zu verpuffen.

Um die mit dem Instrument der Finanzhilfen beabsichtigten und diese legitimierenden ge-
samtstaatlichen Ziele zu erreichen, ist die allein auf den Einzelfall ausgerichtete vorhabenbe-
zogene Zusatzlichkeit in der Regel ungeeignet. Grundsatzlich kann nur die summenbezogene
Zusatzlichkeit sicherstellen, dass die Bundesmittel im Ergebnis zu mehr Investitionen fiihren
und damit die vom Rechnungspriifungsausschuss'® geforderte gesamtstaatliche Wirkung er-
reichen, wie die Verfassung sie vorgibt.

Aufgrund der besonderen Bedeutung der summenbezogenen Zusatzlichkeit fir die Wirksam-
keit und damit fir den Erfolg von Finanzhilfen des Bundes hat der Verfassungsgesetzgeber
dieses Kriterium im Jahr 2019 im Grundgesetz verankert. Die Bundesmittel diirfen die Lan-
desmittel nur erganzen, nicht ersetzen. Wesentlich ist also, dass die Léander in ihren eigenen
Investitionsanstrengungen nicht nachlassen. Darauf haben auch kommunale Spitzenver-
bande bereits deutlich hingewiesen.

Das BMF als federfiihrendes Ressort sollte ein wirksames Umsetzungsmodell zur Operatio-
nalisierung der Zusatzlichkeit erarbeiten, dessen Eckpunkte in der Grundvereinbarung zu

1% Rechnungsprifungsausschuss, 15. Sitzung am 27. Mai 2011.
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Finanzhilfen oder der , Leitlinie zu den Steuerungs- und Kontrollrechten des Bundes bei Aus-
gaben fur Finanzhilfen“?° ihren Niederschlag finden sollten.

Die summenbezogene Zusatzlichkeit ist bereits einmal operationalisiert worden. Um die
Wirksamkeit des ZulnvG als Konjunkturpaket zur Bewaltigung der Wirtschafts- und Finanz-
krise in den Jahren 2009 bis 2011 sicherzustellen, wurden konkrete Anforderungen an die
summenbezogene Zusatzlichkeit festgelegt. Auf diesen Ansatz kann fir kiinftige Finanzhilfen
zuriickgegriffen werden: Die Investitionsausgaben eines Landes im Férderzeitraum der Fi-
nanzhilfe sollten einen festgesetzten Referenzwert erreichen miissen. Hierbei ist u. a. fest-
zulegen: Welche Investitionsausgaben werden betrachtet? Wie ist der Referenzwert festzu-
legen? Auf welcher Grundlage werden die Daten ermittelt? Welche Berichtspflichten
bestehen fir die Lander?

Da mit Blick auf die Auswirkungen der Corona-Pandemie mit weiteren Finanzhilfen zu rech-
nen ist, ist es uns ein wichtiges Anliegen, dass die Operationalisierung der Zusatzlichkeit so
bald wie moglich in Angriff genommen wird.

Der Bundesrechnungshof hat dem BMF empfohlen, ein Konzept zu entwickeln, wie das Krite-
rium der Zusatzlichkeit fir kiinftige Finanzhilfen des Bundes nach den Artikeln 104b, 104c
und 104d Grundgesetz operationalisiert werden kann. MaRstab sollte dabei die summenbe-
zogene Zusatzlichkeit sein mit dem Grundsatz, dass die Investitionsausgaben eines Landes
im Forderzeitraum der Finanzhilfe einen jeweils festzulegenden Referenzwert zumindest er-
reichen.

6 Stellungnahme des BMF

Das BMF bestatigt die Bedeutung der Zusatzlichkeit von Finanzhilfen. Gegen eine generelle
Operationalisierung der Zusatzlichkeit mit dem summenbezogenen Ansatz als Malistab du-
Rert das BMF jedoch die nachfolgenden Bedenken.

Keine Vorgabe zur summenbezogenen Zusatzlichkeit in Artikel 104b Absatz 2 Satz 5 Grund-
gesetz

Das BMF ist der Auffassung, dass sich aus Artikel 104b Absatz 2 Satz 5 Grundgesetz keine
verfassungsrechtliche Vorgabe ergebe, die Zusatzlichkeit der Bundesmittel bei Finanzhilfen
summenbezogen festzulegen. Der Wortlaut der Verfassungsregel sei fiir die ndhere Bestim-
mung der Zusatzlichkeit nicht ergiebig und lasse viele Auslegungen zu. Dies illustriere auch
der heterogene Meinungsstand der Kommentarliteratur. Ebenso sei der Entstehungsge-
schichte der Regelung keine Festlegung auf ein summenbezogenes Verstandnis der Zusatz-
lichkeit zu entnehmen. Vielmehr habe der Gewahrung von Finanzhilfen bis zur

20 Lejtlinie zu den Steuerungs- und Kontrollrechten des Bundes bei Ausgaben fiir Finanzhilfen, Schreiben des
BMF vom 14. April 2021, Gz. VA 1 - FV 1020/17/10003 :001.
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Verfassungsanderung im Jahr 2019 ein vorhabenbezogenes Verstandnis der Zusatzlichkeit
zugrunde gelegen.

Rechtfertigungsbediirftiger Eingriff in die Haushaltsautonomie der Linder

Des Weiteren miissten Vorgaben des Bundes zu Ausgaben der Lander in Einklang mit dem
Grundsatz der Haushaltsautonomie gemaR Artikel 109 Absatz 1 Grundgesetz stehen. Die
summenbezogene Zusatzlichkeit greife — insbesondere bei langfristigen Finanzhilfen und bei
Finanzhilfen mit weiten Forderbereichen — starker in die Haushaltsautonomie der Lander ein
als ein vorhabenbezogener Ansatz. Die Landerhaushalte wirden jenseits einer Kofinanzie-
rung durch die Finanzhilfe vorgepragt. Insofern sei fraglich, ob Artikel 104b Absatz 2 Satz 5
Grundgesetz diesen Eingriff bei jeder Finanzhilfe rechtfertigen kénne.

Konkretisierung der Zusatzlichkeit im Einzelfall und abhiangig von den jeweiligen Forderzie-
len

In der Folge sei die Gewahrleistung der Zusatzlichkeit nach Auffassung des BMF vom jeweili-
gen Einzelfall abhdngig zu machen. Auch die auf den Einzelfall ausgerichtete vorhabenbezo-
gene Zusatzlichkeit kénne geeignet sein, die mit den Finanzhilfen beabsichtigten gesamt-
staatlichen Ziele zu erreichen.

Umsetzungsprobleme

Das BMF sieht es als fraglich an, inwieweit eine allgemeine bzw. abstrakte Operationalisie-
rung hinsichtlich der Referenzwerte der zu beriicksichtigenden Landerinvestitionen erreicht
werden kdnne. Eher seien diese Werte im Einzelfall anhand der Férderbereiche und -ziele
und der betroffenen Ausgaben und MaBnahmentrager zu ermitteln.

Daneben miusste eine solche allgemeine Operationalisierung auch die Frage der Bewertung
der Unterschiede im vorbestehenden Investitionsniveau der Lander beantworten. Eine sum-
menbezogene Zusatzlichkeit kénne zuvor wenig investierende Lander bei der Inanspruch-
nahme der Finanzhilfe bevorteilen.

Des Weiteren konne die zwingende Vorgabe einer summenbezogenen Zusatzlichkeit die
Ausgestaltung durch VV oder ein zustimmungspflichtiges Gesetz zulasten der Bundesinteres-
sen beeinflussen. Sie kdnne ein Interesse der Lander an weiten Forderbereichen begriinden.
Dieses konne dann im Zielkonflikt mit der von Artikel 104b Absatz 2 Grundgesetz intendier-
ten Steuerung eines zielgenauen Einsatzes der Bundesmittel stehen.

Ausgestaltung in der Verantwortung des jeweiligen Fachressorts

AbschlieBend verweist das BMF darauf, dass die Ausgestaltung einer Finanzhilfe und damit
auch des ZusatzlichkeitsmaBstabs in der Verantwortung des jeweiligen Fachressorts liege.

Dem Ressortprinzip entsprechend enthalte auch die Leitlinie zu den Steuerungs- und Kon-
trollrechten bei Finanzhilfen des BMF lediglich Empfehlungen an die Ressorts. Das BMF
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kénne den anderen Ressorts daher keine Vorgaben machen. Deswegen kdnne es auch nicht
verhindern, dass Vereinbarungen zu Finanzhilfen mit den Landern geschlossen wiirden, ohne
dass die Zusatzlichkeit der Bundesmittel sichergestellt ware.

Das BMF sei bereit, in Form eines Ressortschreibens auf die Bedeutung der Zusatzlichkeit
der Bundesmittel im System der Finanzhilfen und auf die Mdéglichkeit der summenbezoge-
nen Zusatzlichkeit als geeignete Methode hinzuweisen.

7 AbschlieBende Wirdigung des
Bundesrechnungshofes

Der Bundesrechnungshof sieht das Bemiihen des BMF, der Zusatzlichkeit von Finanzhilfen
Nachdruck zu verleihen. Ein Ressortschreiben — zumal ohne weitere Operationalisierung der
Zusatzlichkeit — halt er jedoch fir unzureichend. Zudem hatte ein schlichtes Ressortschrei-
ben keine starke Bindungswirkung und ware damit nur ein schwaches Signal.

Dem BMF ist darin zuzustimmen, dass nicht ausschlieRlich der summenbezogene Ansatz in-
frage kommt, um die Zusatzlichkeit umzusetzen. Insofern ist je Finanzhilfe zu entscheiden,
welcher Ansatz der Zusatzlichkeit der geeignete ist.

Wesentlich ist, dass der jeweils gewahlte Ansatz sicherstellt, dass die beabsichtigte gesamt-
staatliche Wirkung auch tatsachlich erreicht wird. Denn nur diese rechtfertigt es nach dem
Grundgesetz, dass der Bund die Finanzhilfe als Ausnahmefinanzierung fiir Lainder und Ge-
meinden nutzen darf. Eine gesamtstaatliche Wirkung wird aber nur dann zu erreichen sein,
wenn die Bundesfinanzhilfen die Investitionen der Lander erganzen und nicht nur ersetzen.
Nach Ansicht des Bundesrechnungshofes wird dies der summenbezogene Ansatz grundsatz-
lich am besten sicherstellen. Dieser sollte deshalb die Regel sein, um dem verfassungsrechtli-
chen Grundsatz der Zusatzlichkeit in der Forderpraxis Leben einzuhauchen. Denn nur der
summenbezogene Ansatz betrachtet, ob die Bundesmittel insgesamt zu einem Mehr an In-
vestitionen im jeweiligen Land geflihrt haben. Dagegen blickt der vorhabenbezogene Ansatz
nur auf die einzelnen MalRnahmen. Selbst, wenn alle geférderten Einzelvorhaben zuséatzlich
waren, konnen Lander und Gemeinden dennoch insgesamt weniger Investitionen tatigen.
Sie kénnten beispielsweise eigene, bereits beschlossene Investitionen zurlickstellen. Damit
wirde die mit der Finanzhilfe intendierte gesamtstaatliche Wirkung nicht oder nur einge-
schrankt erzielt. Zudem lauft der vorhabenbezogene Ansatz je nach Laufzeit einer Finanzhilfe
ins Leere. Denn bereits ab dem nachsten Haushaltsplan ware jedes neu beschlossene Einzel-
vorhaben eines Landes zusatzlich. Der Bundesrechnungshof ist daher der Auffassung, dass
bei neuen Finanzhilfen — wo immer moglich und sinnvoll — der summenbezogene Ansatz ge-
wahlt werden sollte.

Der Bundesrechnungshof verkennt dabei nicht, dass der summenbezogene Ansatz schwerer

zu operationalisieren ist als der vorhabenbezogene. Gerade deshalb halt er es fur erforder-
lich, dass das BMF den anderen Ressorts hierfiir eine praxistaugliche Orientierungshilfe an
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die Hand gibt. Die Erfahrungen zum Zukunftsinvestitionsgesetz haben gezeigt, dass die Ope-
rationalisierung der summenbezogenen Zusatzlichkeit moglich ist. Zudem hatten Bund und

Lander damals Tatbestdande vereinbart, um landerspezifische Sondereffekte, z. B. geringere

Einnahmen eines Landes, zu bericksichtigen. So kdnnen Referenzwerte angemessen ausge-
staltet und der Haushaltsautonomie der Lander angemessen Rechnung getragen werden.

Es ist unstreitig, dass das BMF anderen Ressorts nicht verbindlich vorgeben kann, wie Finanz-
hilfen ausgestaltet werden sollen. Als Mitfinanzierer einer fremden Aufgabe muss der Bund
aber bei kiinftigen Finanzhilfen dafiir sorgen, dass das Kriterium der Zusatzlichkeit mit Leben
geflllt wird.

Deswegen sollte das BMF kiinftig darauf hinwirken, dass die summenbezogene Zusatzlich-
keit in ihren wesentlichen Kernpunkten bereits auf Ebene des jeweiligen Finanzhilfegesetzes
verankert wird. Dies gilt fir alle Referentenentwiirfe und Kabinettsentscheidungen zu Geset-
zesentwirfen der Bundesregierung liber Finanzhilfen des Bundes.

Soweit die Finanzhilfe allein durch das Haushaltsgesetz und VV geregelt wird, sollten diese
die notwendigen Anforderungen zur Einhaltung und zum Nachweis der summenbezogenen
Zusatzlichkeit enthalten. Um diese Anforderungen zu definieren, ist es unerlasslich, den je-
weils zustandigen Fachressorts nicht nur die allgemeine Bedeutung der Zusatzlichkeit zu ver-
mitteln, sondern ihnen auch konkrete Umsetzungshinweise fiir eine Verhandlungslinie mit
den Landern an die Hand zu geben.

Daher bleibt der Bundesrechnungshof bei seiner Empfehlung, dass das BMF ein Umsetzungs-
modell entwickeln und den Ressorts als Handlungsempfehlung anbieten sollte. Als Grund-
satz sollte es die summenbezogene Zusatzlichkeit vorsehen und diese dem jeweiligen Inves-
titionsfeld angepasst operationalisieren. Daneben kdnnte das Modell Kriterien fiir die Félle
aufstellen, fir die andere Ansétze, z. B. der vorhabenbezogene Ansatz, ausnahmsweise aus-
reichend sein kdnnten, um die Zusatzlichkeit umzusetzen. Das BMF sollte die Eckpunkte ei-
nes solchen Modells in die Leitlinie zu den Steuerungs- und Kontrollrechten bei Finanzhilfen
aufnehmen und im Ubrigen auf das Modell verweisen. Im Gegensatz zu einem Ressortschrei-
ben wird die Leitlinie regelmaRig evaluiert und aktualisiert.

Dr. Méhring Inkmann
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